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2016年4月25日，习近平总书记在安徽省凤阳县小岗村主持召开农村改革座谈会，指出新形
势下深化农村改革，主线仍是处理好农民和土地关系。与农民利益息息相关的农村土地，包括承
包地、宅基地和集体建设用地，各类型土地所有权均归农民集体所有。为搞活农村宅基地、提高
宅基地利用率、增加农民财产性收入并吸引城市资金、技术、人才等要素流向农村，发展新产
业、新业态，根据我国用益物权法基本精神，2018年中央一号文件明确提出，要完善农民闲置宅
基地和闲置农房政策，探索宅基地所有权、资格权和使用权“三权分置”，适度放活宅基地和农民
房屋使用权，即有序流动闲置宅基地和闲置农房，使其发挥最大效用。
一、我国农村土地制度改革的复杂性、艰巨性
我国经济体制改革已经实施40年，农村土地制度改革虽从未中断，但实质性改革或深层次改
革于十八大后全面启动。我国高度集中的计划经济体制从形成至定型，即实际运作时间仅20年左
右。1958年 1月《中华人民共和国户口登记条例》出台，从法律形式上确立限制农民迁往城市的制
度，严格限制农村人口向城市转移的城乡二元户籍制度正式定型。同年，“一大二公”“政社合一”
的农村人民公社制度全面建立。这两项制度和农产品统购统销是计划经济体制的重要支柱。20世
纪50年代中期，为加快工业化步伐，迅速增强国防力量，中央明确提出优先发展重工业的工业化
战略。对于经济发展水平较低的农业国家，优先发展重工业所需的资本原始积累只能来自农村、
农业和农民。资本原始积累与一般积累的区别在于前者具有强制性与无偿性。城乡二元户籍制度
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权制度有机结合。
关键词：农民宅基地改革；用益物权；“三权分置”
中图分类号：F321.1 文献标志码：A 文章编号：1674-9189（2019）01-0038-07
Agricultural Economics and Management 2019年第1期 总第53期
··38
和农村人民公社制度，加之农产品统购统销，是实现资本原始积累的制度保障。人民公社制度实质
上是国家政权深入农村集体经济组织内部，直接控制农村集体经济的制度设计。
我国以理顺城乡关系为主轴的经济体制改革，是政府主导型的经济体制改革，由于无成功先例
可借鉴，只能选择渐进式改革，先易后难逐步推进。所谓易改，即改革可增加绝大多数人的收益，
易被绝大多数人接受，如废除农村人民公社，实行家庭承包，取消农产品统购统销，发展乡镇企业
等。城乡二元体制是计划经济体制重要支柱，改革城乡二元体制是经济体制改革重要内容。改革难
度大在于传统“重城轻乡”的二元体制，将城市与农村居民分割为两个利益集团，承担不平等义务，
形成城市居民远超农村居民的刚性利益。城市是国家经济、政治、文化中心，城市居民话语权远超
农村居民。改革意味着城乡利益关系再调整，城乡利益重新分配，改革力度需考虑城市居民承受程
度。我国城乡二元体制改革突出难题是农村要素市场化程度低，尤其是劳动力和土地要素。农村要
素市场化程度低便于工业化、城市化进程中，使其增值效益通过财政渠道转移至城市。提高农村要
素市场化程度必须改变“重城轻乡”分配体制。相较于农村土地要素市场化，劳动力要素市场化程度
略高。农村劳动力可以进城，但仍要保留“农民”身份，成为“农民工”。“农民工”与市民相比，同工
不同酬，未享受同等基本公共服务。而农村土地不允许进城，转化为城市建设用地必须通过国家低
价征收，由集体所有制转变为全民所有制，而后高价转让给开发商。政府垄断土地一级市场，问题
实质在于农村要素市场化提高的过程，即农民利益相应增加、城市居民利益相对减少以及地方政府
财力（土地财政）相对减弱的过程，必须考虑各方承受能力或限度。上述问题是我国经济体制改革
40年来农村土地制度改革仍处于艰难爬坡阶段的主要原因。
农村宅基地制度是农村土地制度重要组成部分。农村集体建设用地包括经营性建设用地、公益
性建设用地和宅基地。农村宅基地是已经和准备用于建房的土地。农村宅基地是由符合条件的集体
组织成员从该集体组织无偿获得，其上建设的住房属于自给性质和保障性质，不同于商品房，无法
无条件进入市场，由此决定农村宅基地制度改革的特殊性和复杂性。农村宅基地与农民住房关系问
题尚未解决。具体表现为农村宅基地用途是建房，房屋与宅基地不可分割，成为一个完整的物业。
虽然理论上可分割两种资产，但实践中无法单独处理。我国现行法律法规将城市和农村土地及其上
建筑物所有权分开，分属不同所有者。在农村，虽然允许农民在一定范围内出售房屋，但不允许出
售宅基地。而现实中房屋和宅基地为一体，出售房屋代表同时出售宅基地。由于农村宅基地无限期
归农户使用，房地分开矛盾不明显，城市宅基地使用权仅 70年，到期收回宅基地上建筑物不现
实。农村宅基地制度改革必要性在于当前我国农村发展中所暴露的突出问题，如农村宅基地大量闲
置，严重浪费稀缺土地资源，影响村容村貌且无法实现农民财产权等均与现行农村宅基地制度密切
相关，不利于实现城乡要素双向流动和城乡一体化发展，必须加快农村宅基地制度改革。
要较大幅度增加农民收入，有效缩小城乡居民收入差距，必须改革现行征地、集体建设用地和
宅基地制度。改革内容包括严格控制征地范围、规范征地程序、提高补偿标准、建立多元保障；实
现集体经营性建设用地与国有土地平等入市、同地同权同价；保障农民宅基地合法权益等，使土地
级差收入和长期增值收益大部分归还农民。无论农村征地制度改革、集体建设用地改革或宅基地改
革，其结果是打破地方政府垄断土地一级市场、人为抬高土地价格的局面，与其相联系，必然是较
大幅度增加农民收入，显著降低房地产价格，并相应减少地方政府财政收入。在目前地方财政自给
率不足60%情况下，其结果必然影响地方城市建设、农村教育及农业、水利建设等，导致绝大多数
地区地方财政难以维持，势必要求重新划分中央与地方财力与事权，由此决定改革力度短期内不可
能加大。2008年中共十七届三中全会就已明确要求“逐步建立城乡统一的建设用地市场，对依法取
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得的农村集体经营性建设用地，必须通过统一有形的土地市场、以公开规范的方式转让土地使用
权，在符合规划的前提下与国有土地享有平等权益”。但目前改革进展依然缓慢，若无“土地财
政”，始于20世纪的分税制改革不可能维持至今。
二、我国农村宅基地制度的形成与演变
我国农业集体化之前，农村宅基地是农民私人财产，虽然土地改革时局部性重新分配，但未
改变宅基地私人性质。1954年 9月 20日，第一届全国人民代表大会第一次会议通过的《宪法》规
定，国家依照法律保护农民土地所有权和其他生产资料所有权，即保护农民土地私有权；1956年6
月30日，第一届全国人民代表大会第三次会议通过的《高级农业生产合作社示范章程》规定，社员
原有房屋、地基不入社，社员新修房屋需用地基由合作社统筹解决。由此可见，虽然农业合作化
过程中，农民主要生产资料均入社转为集体所有，但未改变宅基地与房屋的个人所有权性质。
1962年9月27日，党的八届十中全会通过的《农村人民公社工作条例（修正草案）》，明确规定生产
队范围内的土地归生产队所有。生产队所有土地包括社员自留地、自留山、宅基地等，一律不准
出租和买卖。社员房屋归社员所有，社员有买卖或租赁房屋的权利。农村宅基地所有权归集体所
有是农村人民公社化后的法律规定，并通行至今。我国农村宅基地制度形成于城乡二元体制条件
下，城市居民住房由当地政府或所在单位以实物形式供给，农民住房由农民自行筹建。我国农业
集体化后，农村土地由私人所有转变为集体所有，农民住房建设所需土地只能依赖集体组织分
配，宅基地所有权归集体，使用权属于个人，只有该集体组织成员可分享宅基地使用权。农村宅
基地只能用于建造自给性住房。农村宅基地使用权具有社会福利保障性质，农村宅基地仅具有自
然属性，不具商品属性，不可转让或进入市场。
我国现行农村宅基地制度形成于计划经济体制条件下，资源配置主体为政府，抑制、否认市
场作用。而产权与市场相辅相成，无产权则无法实现市场交换。产权是所有制关系的法律表现形
式，包括所有权、占有权、支配权、使用权、抵押权、转让权等。我国从物权法派生用益物权
法，为上述权能分离提供法律依据。随着市场取向改革深入，2007年10月1日起实施的《中华人民
共和国物权法》规定，农村宅基地被赋予独立的用益物权。物权指权利人依法对特定的物（包括不
动产和动产）享有直接支配和排他的权利，包括所有权、用益物权和担保物权。不同于一般物权，
用益物权人没有特定物（包括动产和不动产）的所有权，用益物权是指用益物权人对他人所有的不
动产或动产，依法享有占有、使用和收益的权利。用益物权是以“利用”为中心的物权，强调对物
的利用权，实现物尽其用。用益物权是物权的一种，是指非所有人对他人之物享有占有、使用、
收益的排他性权利。用益物权虽然也以所有权为前提，但一经设置，法律上具有独立性，使用权
人可据此权利对抗包括所有权人在内的其他人干涉，保障其对物的充分利用。虽然用益物权人无
权处分用益物权标的物，但其可处分用益物权本身。如用益物权人可依法将用益物权转让他人，
但不允许转移标的物所有权。用益物权具有双重功能，一是可较好满足用益物权人需求；二是所
有权人物质得到有效利用。用益物权是我国宅基地制度改革的重要理论依据。2013年中央一号文
件指出，“建立归属清晰、权能完整、流转顺畅、保护严格的农村集体产权制度，是激发农业农村
发展活力的内在要求。必须健全农村集体经济组织资金资产资源管理制度，依法保障农民土地承
包经营权、宅基地使用权、集体收益分配权”。十八届三中全会《决定》指出：“保障农户宅基地用
益物权，改革完善农村宅基地制度，选择若干试点，慎重稳妥推进农民住房财产权抵押、担保、
转让，探索农民增加财产性收入渠道。”
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三、我国农村宅基地制度改革的目标
适应计划经济体制向社会主义市场经济体制转变的要求，党的十八届三中全会《决定》是一个
重大突破，将市场在资源配置中的基础性作用升华为决定性作用，理清市场经济条件下政府与市
场关系。十九大报告明确指出，要完善社会主义市场经济体制，就必须把经济体制改革的重点放
在完善产权制度和要素市场化配置上。可将农村宅基地制度改革视为围绕产权重建而展开的制度
变迁。产权界定是稀缺资源的排他性制度安排，国家强制力介入才可划清。但国家介入与干预会
导致产权不完整，取决于国家产权政策。我国农村宅基地制度改革目标是以用益物权法为依据，
通过深化改革，因势利导地改变宅基地凝固性，增强宅基地流动性，扩大宅基地权能，让用益物
权人（农户）依法享有占有权、使用权、抵押权、转让权和收益权，有效提高宅基地利用率，以破
解农民分化严峻挑战。相较于商品和服务市场，要素市场发育明显滞后，成为制约要素自由流动
的主要障碍。应在加快实施农村集体建设用地与国有土地同等入市、同价同权的同时，积极创造
条件使农民宅基地在更大范围内流动、抵押、担保等。产权和市场互为因果。产权是对物品或劳
务根据一定目的加以利用或处置，从中获取一定收益的权利。交换是放弃某物品产权以换取另一
物品产权。有效交易（或交换）需要明确界定产权。
农村宅基地属于集体建设用地，是集体经济组织用于解决集体成员居住问题的建设用地。集
体建设用地除宅基地，还包括集体经营性用地和公共公益性用地。农村宅基地在农村建设用地中
占比超过50%。农村集体经营性建设用地指具有生产经营性质的农村建设用地，包括农村集体经济
组织使用乡（镇）土地利用总体规划确定的建设用地兴办企业，或与其他单位、个人以土地使用权
入股、联营等形式共同举办企业、商业所使用的农村集体建设用地。宅基地是我国土地制度的一
项特殊制度安排，不仅是农民住房制度的基础，也是农民集体成员权利的体现。宅基地由符合条
件的成员从集体组织无偿获得，其上建筑的农民住房具有保障性质，不同于一般商品房，不可进
入市场交易。农民与宅基地关系处理原则为，逐步扩大农户依法获得宅基地用益物权的权能，适
当考虑以“房地一体”确权登记颁证为改革基础，以“先房后地、地随房走”为赋权逻辑，探索农民
住房财产权抵押、担保、转让的有效途径。用益物权是由所有权部分权能重组形成的新权利，体
现所有权与其权能分离原理的运用，可分离性是所有权的一项属性。此处所有权与其权能分离的
属性，是指所有权的占有、使用、转让、收益权能，可基于一定法律事实分离，由他人享有，大
多形成他物权。《物权法》第117条明确规定：“用益物权人对他人所有的不动产或者动产，依法享
有占有、使用和收益的权利”。权利人只要占有、使用该不动产，据此获得的收益应由占有、使用
人享有。
2018年中央一号文件在总结各地宅基地制度改革基础上，首次明确提出探索宅基地所有权、
资格权、使用权“三权分置”，落实宅基地集体所有权，保障宅基地农户资格权和农民房屋财产
权，适度放活宅基地和农民房屋使用权，但不得违规违法买卖宅基地。改革开放前，与计划经济
体制相适应，我国农村宅基地使用遵循无偿、无限期、无流动的原则，既不利于提高宅基地利用
效率，也不利于增加农民财产性收入。在宅基地试点改革过程中，首先在宅基地超标准使用方
面，开展有偿使用宅基地探索。有偿使用宅基地范围局限于以下方面，“一户多宅”超出规定标准
部分；本集体经济组织成员使用宅基地面积超过规定标准部分；非本集体经济组织成员占用宅基
地。由集体经济组织负责收取宅基地有偿使用费，所得收入用于村内公共事务和公益事业开支，
有利于促进社会公平，保障农民权益。与此同时，限制放活宅基地使用权，即只能在该集体经济
许经勇：深化农村宅基地制度改革 赋予农户用益物权
··41
组织内部流转、租赁、入股；以符合相关规划为前提，允许农民在合法取得宅基地上建设用于出
租及经营农家乐和民宿等产业的房屋和相关设施。在充分尊重农民自愿基础上，建立宅基地有偿
退出机制，给予退出宅基地的农民合理的货币补偿，并提供相应就业机会和社会保障。
改革开放以来，我国农民分化日益明显。相当一部分劳力和人口转移至城市就业、居住，农
村人口大幅减少，但农村住房建设用地不仅未减少，还大幅增加。由此陷入“城市房子买不起，农
村房子卖不掉”的两难境地。根据自然资源部公布的数据，截至 2015年末，全国农村居民点用地
已达 2.85亿亩，2006~2014年，农村常住人口减少 1.6亿人，但农村居民点用地却增加 3 045万
亩，约 20% 农村住房常年无人居住。如 2017年山东省农村常住人口 3 944万人，较 2005年减少
1 100多万人，但农村居民占地却增加近 40万亩。全省 9.1万个自然村，“空心村”占 20%~30%。
“一户多宅”现象普遍，而新产生的农户（分家）分不到宅基地。宅基地资格权要严格按“一户一宅”
要求，原则上确权登记到“户”。若出现符合当地分户建房条件又未分户者，且未经批准另行建房
分开居住，其新建房屋占用的宅基地符合相关规划，经该农民集体组织同意，并公示无异议，可
按规定补发相关用地手续后依法予以确权登记；虽未分开居住，但实际使用宅基地未超过分户后
建房用地合计面积标准，可依法按实际使用面积予以确权登记。农村闲置宅基地包括未被利用的
空置宅基地和闲置房屋，闲置宅基地达一定比例会形成“空心村，不仅严重浪费农村土地资源，
还破坏村容村貌，给美丽乡村建设造成困难。根本原因在于目前农村宅基地作为福利品，可无偿
取得。与其相联系，闲置宅基地缺乏有效退出机制，多占宅基地的用户无需付出必要持有成本。
可考虑通过征税或收费方式，加大多占宅基地持有成本，通过经济手段推动多占宅基地退出，提
高土地利用率。山东省探索建立宅基地有偿使用机制，即超出规定面积实行有偿使用，倒逼超标
农户退出多占宅基地，必须提高农村宅基地流动性。从根本上杜绝农户多占超占宅基地，必须改
革长期实行的宅基地福利分配制度，以综合性农民居住保障制度取而代之，通过多种途径保障农
民居住权。
据中国社科院农村所发布的《中国农村发展报告（2017）》，目前我国农村闲置宅基地面积约
3 000万亩，相当于目前所有城市建成区面积37%，大于全国城市所有住宅用地面积总和。2018年
2月颁布的《中共中央国务院关于实施乡村振兴战略的意见》提出，完善农民闲置宅基地和闲置农房
政策，探索宅基地所有权、资格权、使用权“三权分置”，落实宅基地集体所有权、保障宅基地农
户资格权和农民房屋财产权，适度放活宅基地和农民房屋使用权。宅基地资格权是农村集体经济
组织成员依法享有的从集体经济组织申请使用宅基地的权利及有条件享有宅基地市场操作的权
利。宅基地使用权是特定权利主体通过适当流转渠道获得的一定期限内占用宅基地的权利。要适
度放活宅基地和农民房屋使用权，可让更多人参与宅基地使用权转让、交易，盘活宅基地，让持
有宅基地资格证的农民获得转让、出租收益。关于宅基地转让退出补偿方式，一是实物补偿，即
对退出宅基地后有住房需求的农户开展住房产权置换，通过城镇安置住房或农村集中区公寓房给
予补偿；二是一次性货币化补偿，农民自行到城镇购买商品房；三是“以房换租”，即在农民集中
居住区或城镇租房，给予一定货币补贴。宅基地退出补偿标准不仅包括宅基地价值，还应包括宅
基地上房屋及其附属设施价值。由于城乡统一的房地产市场体系尚未建立，农村房地产价格评估
仍处于空白状态，宅基地补偿工作存在困难，只能参照该地区集体经营性建设用地价格补偿农
户。目前部分地区颁发农村宅基地“三权分置”不动产登记证，金融机构也加大农村住房抵押贷款
发放力度，宅基地融资功能逐渐破题。宅基地改革已进入全面提速时期，农村宅基地“三权分置”
政策的实施，将有效激活农村闲置土地资源，让居民享受更多改革红利。必须建立健全依法公平
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取得、节约集约使用、自愿有偿退出的宅基地管理制度。江西省余江县自2015年启动宅基地制度
改革以来，建立宅基地退出机制、有偿使用制度以及宅基地分配制度等，大部分村庄储存10~15年
建设用地，有效保障农民建房需求。探索宅基地“三权分置”的重点并非买卖宅基地所有权和资格
权，而是在坚持宅基地所有权属于农民集体、资格权属于集体经济组织成员的基础上，适度放活宅
基地使用权，并通过多种形式更好地利用宅基地，充分发挥其融资功能。目前国家政策适度放活宅
基地和农民房屋使用权，并非让城市居民到农村买房置业，而是吸引资金、技术、人才等要素流向
农村，使农民闲置宅基地和住房成为发展乡村旅游、养老、文化、教育等产业的有效载体，为乡村
振兴提供更多内涵空间。近期自然资源部派出多组人员，前往江西、安徽、湖南等省份展开专题调
研，调研重点是盘活利用农户闲置宅基地和闲置农房，尤其是处分权和收益权虚置问题。若将部分
农村闲置宅基地转为城市居住用地，可明显降低住宅用地价格，进而降低房地产价格。
根据我国现行法律法规，农村宅基地使用权流转仅限于在本集体经济组织成员之间，严格禁止
农村居民住房和宅基地在城乡居民间转让。但随着城乡二元结构改革逐步深入，宅基地所承担社会
职能改变，其所拥有资产属性日益增强。伴随着农民工市民化深度推进，越来越多的农民工将在城
镇安家落户，农村宅基地闲置问题或退出要求将日益凸显，客观上要求必须扩大农村宅基地转让范
围。与此同时，城乡要素流动制度性障碍的破除，更多市民会到农村居住、创业，允许在农村安家
落户的市民购买农村宅基地，不仅有利于提高农村闲置宅基地利用率并增加农民财产性收入，也有
利于促进以人为本的新型城镇化健康发展。当农村宅基地使用权依法进入市场交易，农民可获得合
理土地资本收益，可增强其在城镇安家的能力，加速农民工市民化进程。如何建立和健全农村产权
流转交易市场平台目前尚不具备宅基地在城乡居民间自由流动的条件，需要建立、健全、完善城乡
一体化体制机制。党的十八届三中全会《决定》已明确提出，“在符合规则和用途管制条件下，允许
农村集体经营性建设用地出让、租赁、入股，实行与国有土地同等入市，同权同价”，这对盘活农
村集体资产、增加农民收入渠道、提高小微企业用地保障，将发挥重要作用。与此同时，相关配套
改革不断推进。2017年8月，原国土部印发《利用集体建设用地建设租赁住房试点方案》，北京、上
海、南京、杭州、厦门、武汉、合肥、郑州、广州、佛山、肇庆、沈阳、成都开展利用集体建设用
地建设租赁住房试点。上述改革举措有助于我国建立多主体供应、多渠道保障租购并举的住房制
度，有利于逐步实现同地同权同价，建设城乡统一土地市场。但在当前改革试点中，集体经营性建
设用地入市后，土地用途主要是工商业、旅游业，部分地区在获得国土部许可后开始公租房和廉租
房建设，至今还未允许集体经营性建设用地建设商品房，仅允许集体经营性建设用地建设住宅，可
出租给城镇居民（包括农民工），不允许出售或转让给城镇居民，即不能改变住宅所有权属性。目前
的改革并未从根本上改变城乡二元土地基本属性。
目前我国城镇建设用地面积为91 612平方千米，农村建设用地（宅基地比例最大）为191 158平
方千米。若农村建设用地（包括农民宅基地）开始流动，与国有土地使用权平等进入市场，土地市场
和房产市场会出现新局面。我国城乡二元土地制度改革缓慢的重要原因在于改革会导致一系列连琐
反应。改革最大受益者为农民，但当前城乡居民收入差别大的重要原因是城市居民财产性收入远超
农村居民。农民财产性收入低在于农村要素市场化程度低，土地产权不完善。随着农村要素市场取
向改革深入，农村土地产权日趋完善，农民收入水平将较大幅度提高，城乡居民收入差距将缩小；
但与其相对应，地方政府财政收入将会大幅减少。目前“土地财政”约占地方财政收入5成，一旦失
去此部分收入，地方财政将面临财政困境，必然涉及重新划分中央与地方财权和支出责任，中央财
政也将面临挑战。
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Deepening Reform of Rural Curtilage System by
Giving Its Usage Right to Peasants
XU Jingyong
( Faculty of Economics, Xiamen University, Xiamen 361005, Fujian, China)
Abstract: Over 40 years since the reform and opening up, there had been historical changes in the
relationship between peasants and the land. Based on the usage right law, the peasants who own the usage
right enjoy legally the rights of occupying, usage and returns on the land owned by others (the collectives).
The usage right was a right derived from some part of land ownership rights other than the land ownership
right itself. The separation of land ownership right, the right of the contracted land and the right of using the
land generates tremendous enthusiasm among peasants, but more importantly provided an institutional
foundation for the transfer of usage right of the land so that the development of scale economy was possible.
The reform of rural curtilage followed the principal of improvement of productivity and increase of peasants'
returns from property. It was a way to separate land ownership right and the right of using the land, which
strengthens the transferability of land and led to the possibility of using peasants property for collateral,
guarantee and transfer. The reform will eventually help develop rural factor markets and lead to perfection of
ownership right reform.
Key words: reform of peasants curtilage; usage rights; "separation of three rights"
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